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Este artículo analiza el concepto de competitividad sistemica, 
examinando los factores que lo determinan y sus interrela-
ciones. El autor plantea que la competitividad industrial es el 
producto de la interacción compleja y dinámica entre cuatro 
niveles económicos y sociales de un sistema nacional, que son 
los siguientes: el nivel micro, de las empresas, las que buscan 
simultáneamente eficiencia, calidad, flexibilidad y rapidez de 
reacción, estando muchas de ellas articuladas en redes de cola-
boración mutua; el nivel meso, correspondiente al Estado y 
los actores sociales, que desarrollan políticas de apoyo especí-
fico, fomentan la formación de estructuras y articulan los pro-
cesos de aprendizaje a nivel de la sociedad; el nivel macro, 
que ejerce presiones sobre las empresas mediante exigencias 
de desempeño; y, por último, el que en este artículo se llama 
nivel meta, que se estructura con sólidos patrones básicos de 
organización jurídica, política y económica, suficiente capaci-
dad social de organización e integración y capacidad de los 
actores para la integración estratégica. El artículo concluye 
que la competitividad de una empresa se basa en el patrón 
organizativo de la sociedad en su conjunto. Los parámetros de 
relevancia competitiva en todos los niveles del sistema y la 
interacción entre ellos es lo que genera ventajas competitivas. 
La competitividad es sistemica. 
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I 
Introducción 
En los últimos años, dentro de la Organización de Coo-
peración y Desarrollo Económicos (OCDE) se ha busca-
do sistematizar los diferentes enfoques del fenómeno 
de la competitividad y resumirlos en un enfoque inte-
gral bajo el concepto de "competitividad estructural" 
(OCDE, 1992). Los elementos medulares de este concep-
to son el énfasis en la innovación como factor central 
del desarrollo económico; una organización empresa-
rial situada más allá de las concepciones tayloristas y 
capaz de activar las potencialidades de aprendizaje e 
innovación en todas las áreas operativas de una em-
presa, y, por último, redes de colaboración orientadas 
a la innovación y apoyadas por diversas instituciones 
y por un contexto institucional capaz de fomentar la 
innovación. 
El concepto de "competitividad sistemica" 
(Esser, Hillebrand, Messner y Meyer-Stamer, 1994) 
constituye un marco de referencia para los países tan-
to industrializados como en desarrollo. Hay dos ele-
mentos que diferencian este concepto de otros dirigi-
dos a identificar los factores de la competitividad in-
dustrial: el primero es la distinción entre cuatro nive-
les analíticos (meta, macro, meso y micro), siendo en 
el nivel meta donde se examinan factores como la ca-
pacidad de una sociedad para la integración y la ac-
ción estratégica, y en el nivel meso donde se estudia la 
formación de un entorno capaz de fomentar, comple-
tar y multiplicar los esfuerzos de las empresas; el se-
gundo es la vinculación de elementos pertenecientes a 
la economía industrial, a la teoría de la innovación y a 
la sociología industrial con los argumentos esgrimidos 
en reciente debate sobre gestión económica que se ha 
desarrollado en el plano de las ciencias políticas en tor-
no a las redes de políticas. 
El concepto de competitividad sistemica se basa 
en el reciente debate de la OCDE. Las reflexiones al res-
pecto partieron de un fenómeno observado en nume-
rosos países en desarrollo: la inexistencia o insuficien-
cia del entorno empresarial eficaz en que hace hinca-
pié el concepto de "competitividad estructural" de la 
OCDE. Este fenómeno puede impedir que el reajuste 
estructural fomente el desarrollo industrial aun cuan-
do la estabilización a nivel macro haya sido exitosa, 
como se ha venido comprobando tanto en los países 
miembros de la OCDE como en los países de desarrollo 
relativo mayor o menor. 
Es justo señalar, sin embargo que un entorno de-
ficiente no impide en principio la creación de com-
petitividad. Cuando las condiciones generales cambian 
básicamente con el paso de un mercado interno prote-
gido a una economía abierta y cuando las empresas se 
ven ante la disyuntiva de elevar su eficiencia o salir 
del mercado, por lo menos una parte de ellas hace los 
esfuerzos necesarios para mejorar con rapidez su com-
petitividad. Esto se logra en primer término allí don-
de es factible aprovechar determinadas ventajas está-
ticas de localización. Pero la ausencia de un entorno 
eficaz restringe la capacidad de las empresas para 
lograr una competitividad duradera. Sucede que éstas 
no pueden concentrarse en la actividad productiva 
central que las hace competitivas porque se ven obli-
gadas a desarrollar por sí mismas las producciones y 
los servicios internos que otras empresas pueden adqui-
rir o explotar en calidad de externalidades. En conse-
cuencia, no se produce en ellas el mejoramiento con-
tinuo que distingue a las empresas de eficiencia dura-
dera. 
El Instituto Alemán de Desarrollo (IAD) utiliza un 
concepto de competitividad que va más allá del for-
mulado por la OCDE. Este último y otros similares cu-
bren sólo categorías económicas, soslayando casi por 
completo la dimensión política que interviene en la 
creación de competitividad. Aunque se acepta cada vez 
más que la creación de un entorno sustentador con el 
esfuerzo colectivo de las empresas y con la iniciativa 
conjunta de las asociaciones empresariales, el Estado 
y otros actores sociales, puede conducir a un desarro-
llo relativamente acelerado de las ventajas competiti-
vas, lo que se ha escrito sobre el tema considera en me-
dida insuficiente los patrones de gestión en que se ba-
san los procesos exitosos de industrialización tardía 
(Amsden, 1989; Wade, 1990). Pero también con res-
pecto a los países industrializados se comprueba que 
los análisis de la competitividad prácticamente no es-
tán relacionados entre sí, como tampoco lo está la in-
vestigación de nuevos patrones de gestión en diferen-
tes áreas de política, como la política de estructuras 
industriales y la política tecnológica. Si bien es cierto 
que se ofrece una descripción detallada del entorno em-
presarial que habrá de crearse, también es cierto que 
las propuestas políticas concretas con respecto a los 
mecanismos y métodos de identificación y tratamien-
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to de problemas, de toma de decisiones, de implemen-
tación y de seguimiento de los resultados no dejan de 
ser vagas e imprecisas (OCDE, 1992, p. 84 y ss. y 254 
y ss.). 
II 
La competitividad en el enfoque sistêmico: 
niveles de competitividad sistêmica 
Los países no pueden elaborar un número ilimitado de 
políticas o elementos de competitividad a partir de un 
conjunto dado de factores determinantes de la compe-
titividad sistêmica (gráfico 1). 
Los países más competitivos poseen: i) en el ni-
vel meta, estructuras básicas de organización jurídica, 
política y económica, capacidad social de organización 
e integración, y capacidad de los actores para la inter-
acción estratégica; ii) un contexto macro que exige ma-
yor eficacia de las empresas; iii) un nivel meso es-
tructurado donde el Estado y los actores sociales desa-
rrollan políticas de apoyo específico, fomentan la for-
mación de estructuras y articulan los procesos de 
aprendizaje a nivel de la sociedad, y iv) en el nivel mi-
cro un gran número de empresas que buscan simultá-
neamente la eficiencia, calidad, flexibilidad y rapidez 
de reacción, estando muchas de ellas articuladas en 
redes de colaboración recíproca. 
1. Nivel meta 
Para optimizar la eficacia en los niveles micro, macro 
y meso son decisivas la capacidad estatal de conduc-
ción de la economía y la existencia de patrones de or-
ganización que permitan movilizar la capacidad 
creativa de la sociedad. La modernización económica 
y el desarrollo de la competitividad sistêmica no pue-
den dar resultados sin la formación de estructuras en 
Factores determinantes de la competitividad sistêmica 
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la sociedad entera. Si se emprenden reformas ma-
croeconómicas sin crear al mismo tiempo capacidad de 
regulación y conducción (reforma del Estado, articu-
lación de los actores estratégicos) y sin formar estruc-
turas sociales, las tendencias a la desintegración social 
se agudizarán todavía más. La competitividad sistemica 
sin integración social es un proyecto sin perspectivas. 
El desarrollo de la competitividad sistemica, por lo tan-
to, es un proyecto de transformación social que va más 
allá de la simple corrección del contexto macroeco-
nómico. 
Para alcanzar la capacidad de gestión necesaria a 
nivel meta se requieren los siguientes elementos: con-
senso acerca del modelo de "orientación de mercado, 
y de mercado mundial", coincidencia en el rumbo con-
creto de las transformaciones y concordancia respecto 
a la necesidad de imponer los intereses del futuro a los 
bien organizados intereses del presente. Una orienta-
ción tendiente a la solución conjunta de problemas pre-
supone una clara separación institucional entre el Es-
tado, la empresa privada y las organizaciones interme-
dias. Sólo esa separación hace posible la organización 
autónoma, los procesos de aprendizaje independientes 
y el desarrollo de una gran capacidad de anticipación 
y respuesta. Una vez implantada la separación de ins-
tituciones, es posible que surja un Estado autónomo y 
eficiente, y que a la vez los grupos de actores sociales 
privados y públicos se muestren dispuestos a coope-
rar y articularse entre sí. Tales son los requerimientos 
funcionales de orden general con miras a establecer 
reformas creativas en materia de gestión política; la 
fisonomía específica de éstas diferirá de un país a otro 
en función de factores tales como la constelación po-
lítico-institucional surgida en cada uno de ellos. 
El elemento más importante para la coordinación 
dentro de los cuatro niveles sistêmicos, y entre ellos, 
es la disposición al diálogo de los grupos más significa-
tivos de actores sociales, que ayuda a cohesionar es-
fuerzos y a canalizar conjuntamente el potencial crea-
dor de la sociedad. El diálogo es imprescindible para 
fortalecer las ventajas nacionales de innovación y 
competitividad y poner en marcha procesos sociales de 
aprendizaje y comunicación; asimismo, fundamenta la 
disposición y aptitud para aplicar una estrategia de 
mediano a largo plazo que apunte a un desarrollo tec-
nológico-industrial orientado a la competencia. El lo-
gro de la competitividad exige una elevada capacidad 
de organización, interacción y gestión por parte de los 
grupos nacionales de actores, que deben procurar final-
mente una gestión sistemica que abarque a la sociedad 
en su conjunto. 
2. Nivel macro: estabilización del contexto 
macroeconómico 
La existencia de mercados eficientes de factores, bie-
nes y capitales es clave para una asignación eficaz de 
recursos. Esta es una condición allí donde el concepto 
de gestión es pluridimensional y apuesta por la com-
petencia, la cooperación y el diálogo social a fin de 
canalizar las potencialidades nacionales y desarrollar 
así la capacidad necesaria para operar con éxito en el 
mercado mundial. Las experiencias de los años seten-
ta y ochenta han demostrado que la inestabilidad del 
contexto macroeconómico perjudica considerablemente 
la operatividad de estos mercados y ejerce un efecto 
negativo sobre el crecimiento de la economía. 
La estabilización macroeconómica tiene que apo-
yarse sobre todo en una reforma de la política fiscal y 
la presupuestaria, así como también de la monetaria y 
la cambiaria. El paso de un contexto macroeconómico 
inestable a uno estable, sin embargo, es difícil por las 
siguientes razones: 
i) la lucha contra la inflación mediante una polí-
tica restrictiva de tipo presupuestario, tributario y 
monetario contribuye a limitar en muchos casos no sólo 
el consumo, sino también las inversiones, reduciendo 
así todavía más los márgenes de crecimiento y distri-
bución de la economía nacional. De ahí la tensión la-
tente entre los objetivos de estabilidad, crecimiento y 
distribución; 
ii) las medidas de estabilización a nivel macro-
económico suelen surtir efectos que van acompañados 
de prolongadas reformas estructurales paralelas, como 
son la reforma del sector económico estatal, el desa-
rrollo de un sector financiero eficaz y la reforma de la 
política de comercio exterior; 
iii) los costos del ajuste se dejan sentir de inme-
diato, mientras que sus beneficios demoran en hacer 
lo mismo, de modo que la producción, la inversión y 
la ocupación suelen decrecer en la fase inicial, y 
iv) los grupos sociales no son afectados de un mo-
do uniforme por las medidas estabilizadoras del con-
texto macroeconómico y por las reformas estructura-
les concomitantes. El proceso más bien tiene ganado-
res y perdedores, generando en consecuencia duros 
conflictos en el plano de la política interior (Haggard 
y Kaufmann, 1992). 
La estabilización del contexto macroeconómico, 
por lo tanto, exige no sólo una base conceptual con-
gruente en términos tecnocráticos, sino también un es-
fuerzo político considerable. El éxito estará asegura-
do únicamente si el gobierno se muestra resuelto a 
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imponer las difíciles y conflictivas reformas, si consi-
gue organizar una coalición nacional de fuerzas refor-
madoras con miras a recobrar el equilibrio de la eco-
nomía tanto interior como exterior, y si al mismo tiem-
po logra captar el apoyo internacional. 
3. Nivel meso: formación activa de estructuras 
En un análisis presentado en fecha reciente, el Banco 
Mundial atribuye el exitoso crecimiento económico y 
la elevada competitividad internacional de los países 
del este y sudeste asiáticos a una buena gestión ma-
croeconómica y a una política activa de fomento a la 
exportación, combinada con una política arancelaria 
moderada (Banco Mundial, 1993). Según este análisis, 
las políticas macroeconómicas orientadas a la estabi-
lidad estimularon particularmente el ahorro, permitien-
do fuertes inversiones públicas y privadas. Como com-
plemento a lo anterior, la considerable apertura frente 
a las tecnologías extranjeras, aparejada a un sistema de 
incentivos para la exportación contribuyó sustancial-
mente a desarrollar un sector privado dinámico. 
Pero atribuir el exitoso crecimiento y la elevada 
competitividad internacional de esos países a la obser-
vancia de los principios fundamentales de la macro-
economia y a una política relativamente liberal en el 
área del comercio exterior es una exageración que in-
duce a error. Y lo es porque a diferencia de las econo-
mías con escasa población (Singapur, Hong Kong), 
economías medianas como la provincia china de Tai-
wan y la República de Corea aislaron mucho su mer-
cado interno de la competencia exterior hasta fines de 
los años ochenta o aún más tarde, combinando barre-
ras arancelarias con otras principalmente paraarance-
larias, y admitiendo sólo importaciones complementa-
rias y poco competitivas. 
Esta política no sólo resultó esencial para preve-
nir desequilibrios mayores en el comercio exterior de 
estas economías, sino que el fuerte proteccionismo, 
aunado a una política comercial selectiva, deparó a su 
industria treinta años de tranquilo aprendizaje. Por otra 
parte, la primera generación de economías de indus-
trialización reciente —salvo Hong Kong— fomentó 
metódicamente el desarrollo de industrias competitivas 
a nivel internacional al crear ventajas comparativas 
dinámicas, siendo la protección de las industrias inci-
pientes sólo uno de los numerosos elementos de un 
complejo enfoque macro y meso. De ahí las abruma-
doras críticas dirigidas al Banco Mundial por afirmar 
que las intervenciones selectivas efectuadas en la Re-
pública de Corea y otras economías no ejercieron in-
fluencia digna de mención ni en la estructura indus-
trial ni en la productividad de las empresas industria-
les. Es precisamente al agudizarse la pugna competiti-
va en los mercados mundiales cuando los gobiernos 
hacen bien en combinar macropolíticas estabilizadoras 
con la formación activa de estructuras. 
4. Nivel micro 
Las empresas se ven confrontadas hoy con requeri-
mientos cada vez mayores que resultan de distintas 
tendencias (Best, 1990; OCDE, 1992). Se distinguen en-
tre ellas: 
i) la globalización de la competencia en cada vez 
más mercados de productos; 
ii) la proliferación de competidores debido a los 
procesos exitosos de industrialización tardía (sobre 
todo en el este asiático) y al buen resultado del ajuste 
estructural y la orientación exportadora (por ejemplo, 
en Estados Unidos); 
iii) la diferenciación de la demanda; 
iv) el acortamiento de los ciclos de producción; 
v) la implantación de innovaciones radicales: 
nuevas técnicas (microelectrónica, biotecnología, inge-
niería genética), nuevos materiales y nuevos concep-
tos organizativos; 
vi) avances radicales en sistemas tecnológicos que 
obligan a redefinir las fronteras entre las diferentes 
disciplinas, por ejemplo, entre la informática y las te-
lecomunicaciones (telemática) o entre la mecá-
nica y la optoelectrónica (optomecatrónica). 
Para poder afrontar con éxito las nuevas exigen-
cias, las empresas y sus organizaciones necesitan re-
adecuarse en gran medida, tanto a nivel interno como 
en su entorno inmediato. Para hacerlo no bastan los 
cambios increméntales como los que se proyectaban 
en los años ochenta con la automatización intensiva y 
la creación de redes informáticas (bajo el lema de "au-
tomatizar el taylorismo"). La consecución simultánea 
de eficiencia, flexibilidad, calidad y velocidad de re-
acción supone más bien introducir profundos cambios 
en tres planos diferentes: 
i) En la organización de la producción: El objeti-
vo es acortar los tiempos de producción, sustituyendo 
por ejemplo las tradicionales cadenas de ensamblaje y 
los sistemas de transferencia por celdas e islas de fa-
bricación y ensamblaje, para responder así con pronti-
tud a los deseos del cliente de reducir las existencias 
en depósito para disminuir el costo del capital de giro. 
ii) En la organización del desarrollo del produc-
to: La estricta separación entre desarrollo, producción 
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y comercialización encarecía en muchos casos los 
costos que implicaba el diseño de los productos; en 
otros casos, los productos no eran del gusto del clien-
te. La organización paralela de diferentes fases del 
desarrollo, y la reintegración del desarrollo, la produc-
ción y la comercialización (concurrent engineering) 
contribuyen a disminuir fuertemente los tiempos de 
desarrollo, a fabricar productos con mayor eficiencia 
y a comercializarlos con más facilidad. 
iii) En la organización de las relaciones de sumi-
nistro: Las empresas reducen la profundidad de fabri-
cación para poder concentrarse en la especialidad que 
asegura su competitividad; reorganizan el suministro 
introduciendo sobre todo sistemas de producción jus-
to a tiempo y reorganizan su pirámide de subcontra-
tación, reduciendo la cantidad de proveedores directos 
y elevando a algunos de ellos a la categoría de provee-
dores de sistemas integrados al proceso de desarrollo 
del producto. 
La tarea que ha de emprenderse en los tres pla-
nos es la combinación creativa de innovaciones tanto 
de organización como sociales y técnicas. La reorga-
III 
El entorno de las empresas —las instituciones y los pa-
trones políticos situados en el nivel meso— ha venido 
cobrando mayor importancia en los años noventa de-
bido al cambio tecnológico-organizativo y a la supe-
ración del tradicional paradigma de producción for-
dista. Los efectos acumulativos de aprendizaje y las 
innovaciones van de la mano con la formación de re-
des de colaboración interempresarial a nivel micro y 
con relaciones de cooperación tanto formales como 
informales entre las empresas y los conjuntos de ins-
tituciones relacionados con los conglomerados; la crea-
ción de esos conjuntos institucionales constituye la 
médula de toda política de localización activa. La ca-
pacidad tecnológica como fundamento de la competi-
tividad se basa a su vez en acervos de conocimientos 
y procesos de aprendizaje acumulativo difícilmente 
transferibles y muchas veces no codificados que van 
materializándose en la interacción entre empresas e 
instituciones. De esta manera van surgiendo los patro-
nes y ventajas competitivas específicos para cada país 
nización suele ser el factor inicial que crea las condi-
ciones necesarias para aplicar racionalmente el nuevo 
equipamiento computarizado. Las innovaciones socia-
les (reducción de planos jerárquicos, delegación de 
ciertos márgenes de toma de decisiones al nivel ope-
rativo) constituyen el requisito indispensable para el 
funcionamiento de nuevos conceptos de organización. 
Las crecientes exigencias a las empresas van de 
la mano con requerimientos cada vez mayores a su 
entorno. Las empresas que actúan en el mercado mun-
dial ya no compiten de una manera descentralizada y 
hasta aislada, sino como conglomerados industriales, 
es decir, como grupos empresariales organizados en 
redes de colaboración. La dinámica de su desarrollo 
depende en gran medida de la eficacia de cada una de 
las localizaciones industriales, vale decir, del contacto 
estrecho y permanente con universidades, instituciones 
educativas, centros de investigación científica y tecno-
lógica, instituciones de información y extensión tecno-
lógica, entidades financieras, agencias de información 
para la exportación, organizaciones sectoriales no es-
tatales y muchas otras entidades más. 
y región, que no son fáciles de imitar. 
Los actores políticos que al desenvolverse en el 
plano mesopolítico de sus países omiten desarrollar una 
perspectiva estratégica que guíe la actividad del Esta-
do y de los empresarios y apuestan en primer término 
a reacciones espontáneas y procesos de ensayo y error, 
subestiman tres aspectos: 
i) la importancia que tiene el desarrollo oportuno 
y selectivo de la estructura física y sobre todo de la 
inmaterial para la competitividad internacional de las 
empresas; 
ii) la duración del período necesario para desarro-
llar el capital humano y la infraestructura tecnológica, 
es decir, los factores claves de la competitividad in-
ternacional, y 
iii) la influencia negativa que ejercen sobre las es-
trategias empresariales ofensivas la inseguridad tecno-
lógica (Dosi, 1988) y las situaciones de riesgo que una 
empresa sola es incapaz de apreciar en su totalidad o 
de modificar a su favor. 
Formación de estructuras en el nivel meso: 
la importancia de las políticas selectivas 
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El Estado, las empresas y las instituciones 
intermedias en el nivel meso: se rompen las 
dicotomías tradicionales 
A medida que las empresas elaboran productos más 
complejos, van creciendo las exigencias al entorno 
comunal, regional y nacional. Tanto la idea de que el 
Estado, como centro rector de la sociedad, es el único 
capaz de conducir los procesos tecnológicos y econó-
micos, como el dogma de la subsidiariedad del Esta-
do frente a los procesos del mercado, distan mucho de 
la realidad. Los casos exitosos de la economía mun-
dial revelan que existe un amplio margen de acción pa-
ra llevar a cabo políticas que fortalezcan la compe-
titividad de las localizaciones industriales. Y ese mar-
gen de acción se sitúa entre dos extremos: el interven-
cionismo dirigista y el laissez-faire limitado a estable-
cer las condiciones generales del funcionamiento eco-
nómico. En los planos social y político se están perfi-
lando nuevas formas de organización y gestión de 
modo análogo a como ocurre en la producción indus-
trial. 
En muchos casos, las condiciones de demanda fa-
vorables a la competitividad son el resultado de medi-
das iniciales como la desregulación, la privatización de 
empresas estatales y el apoyo financiero externo. Re-
sulta esencial además crear una infraestructura física 
al servicio de la exportación (por ejemplo, sistemas de 
transporte y telecomunicaciones). Más difícil es refor-
mar y desarrollar con criterios de competitividad las 
instituciones educativas, de investigación y tecnológi-
cas, así como las políticas de apoyo a la localización 
industrial dirigidas a estructurar el nivel meso. El pro-
blema radica no solamente en cuáles son los instrumen-
tos que han de aplicarse (gráfico 2) sino en cómo se-
leccionarlos y combinarlos, y determinar qué procesos 
de toma de decisiones podrían servir de base para for-
mular y aplicar políticas de localización adecuadas a 
la complejidad de la producción industrial. Resulta, 
pues, que la estructuración del nivel meso es ante todo 
un problema de organización y gestión.1 De lo que se 
trata es de establecer una eficiente estructura institu-
1
 Esta dimensión de la política meso, relacionada con la teoría de 
la gestión económica, no es mencionada en absoluto en publicacio-
cional {hardware) y de promover en especial la capa-
cidad de interacción estrecha entre actores privados y 
públicos al interior de un conglomerado {software) 
(gráfico 3). 
Las nuevas estrategias de localización industrial 
difieren fundamentalmente del enfoque estatista tra-
dicional referente a la industria, la planificación indus-
trial y la conducción de la inversión; pero difieren tam-
bién de los enfoques neocorporativistas de los años se-
tenta en los que estaban involucradas tan sólo las cúpu-
las de las asociaciones empresariales y de los sindica-
tos. Los dos enfoques son hoy inoperantes, pues en el 
plano de la política locacional y del desarrollo de po-
líticas meso, los potenciales de acción, conocimiento 
necesario para formular políticas de largo plazo y la 
capacidad de implementación están repartidos entre 
numerosos titulares tanto estatales como privados e in-
termedios: empresas, asociaciones, sector científico, 
instituciones estatales, instituciones privadas interme-
dias, sindicatos (Mayntz, 1993). Durante la fase del for-
dismo y de los patrones industriales altamente estan-
darizados aún era posible establecer con éxito grandes 
empresas de integración vertical basadas en la planifi-
cación estatal centralizada de la industria (en la ex 
Unión Soviética, la India o incluso Brasil). Hoy, en 
cambio, los patrones reguladores unidimensionales y 
centralistas están condenados al fracaso cuando se trata 
de desarrollar y apoyar la creación de redes empresa-
riales complejas y conjuntos de instituciones especia-
lizadas. 
Los patrones de organización social, el rápido 
flujo informativo, los canales abiertos de información, 
las estructuras y la comunicación articuladas se con-
vierten de por sí en factores competitivos. Los "me-
dios suaves de gestión" (Krumbein, 1991, p. 49) como 
nes sobre la economía meso como la de Peters (1981). En ella el 
autor se aparta claramente de los economistas ortodoxos de la lí-
nea macro, hace constar la importancia de las políticas estructura-
les para el cambio estructural de la economía y presenta un amplio 
instrumental que podría aplicarse; pero no se plantea si él podría 
hacerlo ni cómo. 
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el flujo de información, la integración de intereses y 
la fijación de procedimientos, van cobrando importan-
cia debido al cambio de las condiciones estructurales. 
Esos medios ejercen dos funciones: por un lado, la 
política estatal meso depende de los recursos que ofre-
cen el conocimiento técnico de las empresas, el sector 
científico y otros actores estratégicos; y, por otro lado, 
esos nuevos medios de gestión se corresponden con el 
GRAFICO 2 
Política de localizaciones industriales en Alemania: 
instrumental de la política tecnológica 
Fomento institucional de institutos de investigación 
y tecnología (En Alemania: instituciones de investigación 
en gran escala, Sociedad Fraunhofer, Sociedad Max-Planck, 
universidades, etc.) 
Grupos articulados en 
actividades de investigación 
científica y tecnológica 
Interacción 
Redes colaborativas 
Cooperación entre el 
sector público y el privado 
en tareas investigativas 
Transferencia de tecnología 
Centros de demostración 
Centros tecnológicos 
Investigación por encargo 
Requerimientos de la I&D a 
nivel de empresa 
Fomento directo 
(proyectos de I&D, 




fiscales, subsidios para 




(presión para la 
innovación) 
Factores determinantes de la competitividad sistêmica: 
capacidad estratégica de los grupos de actores 
A nivel meta 
Orientación de los grupos de actores al aprendizaje y la eficiencia 
Defensa de intereses y autoorganización bajo condiciones cambiantes 
Capacidad social de organización e integración 
Capacidad de los grupos de actores para la interacción estratégica 
A nivel macro 
Parlamento 
Gobierno nacional 
Instituciones estatales nacionales 
Banco Central 
Órganos judiciales 







A nivel micro 
Productores 
Servicios al productor 
Comercio 
Consumidores 
A nivel meso 
A nivel central, regional y comunal: 
• Gobiernos 
• Asociaciones empresariales, 
sindicatos, organizaciones de 
consumidores, demás 
organizaciones privadas 
• Instituciones de investigación y 
desarrollo privadas y públicas 
• Instituciones financieras 
• Instituciones educativas 
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carácter interactivo de la innovación y con el carácter 
sistêmico de la competitividad. Las políticas meso van 
asumiendo así el carácter de proceso. La formación de 
estructuras a nivel meso (en contraposición con las 
políticas macroeconómicas) es promovida no sólo por 
la política pública, ya que las empresas, las institucio-
nes intermedias y las asociaciones (por separado o en 
conjunto) también pueden y deben aportar lo suyo a 
la configuración de la localization industrial (por ejem-
plo, presentando ofertas de formación, desarrollan-
do sistemas de información o acelerando el flujo de 
ella). 
Estas nuevas formas de gestión han cobrado im-
portancia en países como Japón tras el predominio de 
las políticas industriales clásicas en los años setenta, 
con aranceles y barreras paraarancelarias, promoción 
de la importación mediante desgravaciones tributarias, 
subsidios a la investigación científica y tecnológica, y 
creación de carteles obligatorios (Hilpert, 1993; Ves-
tal, 1993). Los planes y visiones que presenta el MITI 
se conciben en el curso de un prolongado y minucio-
so proceso de comunicación con representantes del sec-
tor privado y los círculos de investigación científica. 
Elaborados con regularidad para un período de tres a 
diez años, esos planes no guardan la menor similitud 
con las directivas de una economía centralista, ya que 
su cumplimiento no es obligatorio ni para las empre-
sas ni para las entidades públicas. Las visiones esbo-
zadas por los principales actores sociales dan una idea 
general del rumbo que debería asumir el desarrollo 
macroeconómico, un rumbo deseado y considerado por 
muchos como correcto. Esos planes también estable-
cen objetivos a corto y mediano plazo para diferentes 
sectores, recurriendo a un análisis conjunto de los 
cuellos de botella, los puntos fuertes y los posibles 
cambios radicales; facilitan asimismo guías a la banca 
para que ésta adopte decisiones sobre la concesión de 
créditos, a las empresas para que decidan sobre inver-
V 
La búsqueda de áreas económicas promisorias en sec-
tores con gran capacidad potencial de generar valor 
agregado y el desarrollo de una política estructural 
anticipativa son tareas ambiciosas. Por regla general, 
siones a largo plazo, al sector privado para que pueda 
asignar recursos a la investigación, y a las institucio-
nes intermedias (educativas y de investigación) para 
que reorienten y rectifiquen el rumbo de su gestión. 
Una política de tal naturaleza reduce el grado de inse-
guridad y estimula la búsqueda de innovaciones y las 
inversiones en investigación científica y tecnológica, 
permitiendo que las empresas sigan estrategias de lar-
go plazo orientadas al crecimiento y a la conquista de 
segmentos de mercado. 
Otro ejemplo de la creciente importancia que tie-
nen los "medios suaves de gestión" y los canales 
operativos de comunicación entre grupos sociales, ins-
tituciones y organizaciones relevantes son las "confe-
rencias regionales" que se han institucionalizado en al-
gunos estados federados de Alemania, sobre todo en 
zonas críticas en las que se han efectuado y se siguen 
efectuando amplias obras de reconversión, como en 
Renania del Norte-Westfalia (Jürgens y Krumbein, 
1991; Voelzkow, 1994). En este contexto, numerosos 
actores sociales afectados intentan llegar a un consen-
so acerca de las futuras oportunidades de desarrollo de 
su región, tratando de identificar obstáculos en el pro-
ceso de modernización y de anticipar los costos am-
bientales y sociales de éste a fin de elaborar orienta-
ciones para la toma de decisiones a nivel político y 
empresarial. En las regiones involucradas van surgien-
do complejas redes de colaboración que engloban a 
organizaciones empresariales, sindicatos, asociaciones, 
administraciones locales, institutos tecnológicos y uni-
versidades. Esas redes se sitúan entre el Estado y el 
mercado; elaboran visiones o, en términos más prag-
máticos, escenarios para el desarrollo regional; prepa-
ran decisiones estratégicas fundamentales y posibilitan 
una gestión política no estatista de los programas de 
reconversión económica, así como la formación 
participativa de estructuras a nivel de localization in-
dustrial tanto regional como nacional. 
esta forma de focalización encierra posibilidades de 
éxito sólo en economías consolidadas y con experien-
cia acumulada en coordinar la actuación de las empre-
sas con la del gobierno y la del sector científico. 
Orientaciones para la acción en situaciones 
de cambio radical y de consolidación 
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La focalización y las mesopolíticas selectivas 
avanzan a parejas con el desarrollo de un complejo 
sistema de seguimiento. Justamente en las fases de re-
estructuración económica resulta clave el enfoque es-
tratégico de la focalización por parte de las institucio-
nes públicas (ministerios de economía, equipos de 
asesores). Los gremios y grupos empresariales defen-
derán primordialmente sus intereses particulares, pre-
sionando para que sus respectivas industrias sean de-
finidas como núcleos estratégicos. En las fases de cam-
bio radical, los actores que siguen una orientación 
estratégica deben cooperar en las entidades públicas 
con asesores y expertos independientes a fin de poder 
identificar núcleos industriales con potencial de desa-
rrollo. En la fase de consolidación de la economía, la 
tarea central consiste en establecer un sistema más 
amplio de seguimiento que se base en el pluralismo de 
los actores y de las instituciones. Los institutos de 
investigación económica, los centros universitarios de 
investigación, las instituciones sectoriales de tecnolo-
gía y asesoramiento, los gremios empresariales, los 
centros de investigación del sector privado, los sindi-
catos y las empresas consultoras contribuyen por su 
parte a mejorar constantemente la información sobre 
la dinámica del sector productivo. Todos ellos inter-
actúan mediante la publicación de estudios, la polémi-
ca científica, los congresos y la investigación colecti-
va. 
El conocimiento técnico (know-how) atesorado en 
las instituciones, así como sus modalidades formales 
e informales de interacción (red cooperativa), permite 
que todos los actores sociales realicen un aprendizaje 
continuo en términos de economía y localización in-
Para crear ventajas competitivas se requiere, además 
de un contexto general favorable a la innovación (edu-
cación básica, incentivos tributarios para la investiga-
ción científica y tecnológica), la aplicación de meso-
políticas específicas y selectivas. A diferencia del tan 
difundido "fomento horizontal", la selectividad en el 
plano mesopolítico apunta a "fortalecer a los fuertes" 
para erigir con rapidez núcleos industriales dinámicos 
dustrial, hacen ver con mayor transparencia los aspec-
tos eficientes y deficientes y los desafíos a la econo-
mía nacional y mejoran la capacidad de orientación de 
las empresas y de las instituciones privadas y públi-
cas. Lo primero que tienen que hacer numerosos paí-
ses en desarrollo es crear instituciones en cuyo seno 
vaya surgiendo el conocimiento técnico vinculado al 
sector productivo; en los países avanzados, en cambio, 
esa acumulación es un proceso en gran medida autó-
nomo, ya que las mencionadas entidades se comuni-
can entre sí mediante el intercambio de informes, se-
minarios, proyectos conjuntos de investigación, con-
sejos consultivos, y muchos otros recursos . Además 
de existir esa organización autónoma horizontal, son 
las instituciones promotoras de la investigación las que 
suelen trazar las prioridades correspondientes. 
Por cierto que para traducir ese conocimiento téc-
nico en política económica hace falta una orientación 
estratégica para la acción. Las instituciones estatales 
situadas en el área de la política económica y de loca-
lización industrial han de asumir también esta vez la 
importante misión de acopiar y cohesionar el conoci-
miento técnico existente, explotar corredores de desa-
rrollo, cooperar con los actores estratégicos en la for-
mulación de visiones de mediano alcance y procurar 
sobre esa base el mejor diseño posible de la localiza-
ción industrial. La formación de nuevos patrones de 
organización de la sociedad y de "técnicas de interven-
ción y regulación más compatibles con la autonomía" 
(Scharpf, 1992) a nivel meso facilita al mismo tiempo 
la gestión y la configuración de los procesos de mer-
cado, atenuando las deficiencias de la regulación pu-
ramente mercantil y las de la planificación estatista. 
y localizaciones industriales eficientes que ejerzan 
su poder de irradiación sobre áreas menos desarrolla-
das. 
La selectividad apunta a tres aspectos: i) a la con-
centración de mesopolíticas en conglomerados indus-
triales con potencial de desarrollo; ii) al desarrollo de 
un entorno eficiente para esos conglomerados, esto es, 
de un contexto propicio a la innovación, un instrumen-
VI 
La dimensión nacional, regional y local 
del nivel meso 
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tal capaz de promover a los que se desempeñan mejor 
(es decir, a los "ganadores") y conducirlos lo antes po-
sible a las mejores prácticas internacionales, así como 
la formación de estructuras que ayuden a que las em-
presas con potencial de desarrollo den alcance a las 
mejores; y iii) el fortalecimiento de las regiones en de-
sarrollo donde surjan grupos o conglomerados empre-
sariales dinámicos. 
Las políticas que configuran el nivel meso poseen 
una dimensión nacional y una regional o local.2 A nivel 
nacional, las políticas meso apuntan a desarrollar la 
infraestructura física (transportes, puertos, redes ferro-
viarias y de carreteras, telecomunicaciones, energía, 
agua, sistemas de abastecimiento y de eliminación de 
residuos, etc.) y la infraestructura inmaterial (sistemas 
educativos, etc.) adecuada a los conglomerados. Son 
de importancia asimismo las políticas selectivas y ac-
tivas de comercio exterior (política comercial, estrate-
gias de penetración en los mercados), así como la de-
fensa activa de intereses a nivel internacional (por 
ejemplo, de los países en desarrollo frente al proteccio-
nismo de los países industrializados). 
Al tiempo que se produce esta mejora sistemáti-
ca del nivel meso nacional, ganan importancia las po-
líticas de apoyo específico a los conglomerados a ni-
vel tanto regional como local. La creciente importan-
cia que revisten los factores estructurales espaciales 
para la competitividad de las empresas hace necesario 
aplicar políticas descentralizadoras y reconsiderar las 
atribuciones de las instancias políticas nacionales, re-
gionales y locales. Se torna decisivo ampliar las atri-
buciones y los márgenes de financiamiento de las ad-
ministraciones regionales y comunales y dar pie a la 
VII 
Las estructuras 
Es en el nivel meso donde se extienden las estructuras 
basadas en redes cooperativas y la coordinación hori-
zontal autónoma. Allí interactúa la gestión jerárquica 
con la gestión basada en esas redes —"selfcoordination 
in the shadow of hierarchy" (Scharpf, 1993, p. 145). 
2
 En el marco de la Unión Europea y hasta cierto punto del 
MERCOSUR existe también una dimensión multilateral de la política 
tecnológica que no se detalla en el presente estudio. 
formación de otras estructuras a nivel local y regional 
(formación de estructuras desde abajo). 
La descentralización no debe interpretarse como 
una delegación esquemática de responsabilidades ha-
cia niveles de decisión subsidiarios ni menos aún como 
una desconexión entre las regiones y el Estado nacio-
nal. Tal como sucede en las empresas modernas, don-
de la incrementada autonomía que poseen sus núcleos 
más lucrativos no implica la supresión de niveles di-
rectivos, sino el incremento de las capacidades de 
control y nuevas tareas para la gestión central (orga-
nización de redes cooperativas y desarrollo de visio-
nes estratégicas para la empresa en su conjunto en vez 
de gestión centralizada de todas sus divisiones), una 
descentralización eficaz del sector público conlleva 
cambios complementarios a nivel central. El Estado 
central sigue siendo importante en la tarea de cohe-
sionar aglomeraciones dinámicas dentro de una estrate-
gia nacional de desarrollo, poner en marcha retroac-
ciones productivas entre localizaciones locales y regio-
nales e implementar una política activa en materia de 
comercio exterior (formación de estructuras desde arri-
ba). 
Estructurar el nivel meso para que pueda crear 
capacidades es una tarea permanente del sector públi-
co y del privado; la política meso debe ser entendida 
como una tarea transectorial dirigida a mejorar en for-
ma constante la localización económica. Es más: un 
nivel meso bien estructurado no sólo sirve para incre-
mentar y mantener la competitividad internacional de 
la economía, sino que es también la base de una apli-
cación efectiva de las políticas sociales y ambientales 
de flanqueo.3 
de las redes de 
Los mecanismos basados en redes de colaboración pre-
dominan en el nivel meso porque los recursos de ges-
3
 V. Esser, Hillebrand, Messner y Meyer-Stamer (1994), p. 82 y 
ss. Para la futura investigación del desarrollo sería fundamental 
vincular las teorías sobre la competitividad con los enfoques nue-
vos de equidad. Una de las cuestiones planteadas se refiere a la 
dinámica de los sectores modernos, orientados al mercado mundial, 
y a los aportes de los sectores informales al desarrollo en las eco-
nomías relativamente débiles. 
colaboración y su manejo 
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tión están muy diseminados por toda esa área política 
(capacidad de identificar problemas, conocimiento de 
las relaciones causales que inciden en la gestión, ca-
pacidad de implementación). El nivel meso se distin-
gue por el fenómeno de las "soberanías compartidas" 
(Meyer, 1994), que afecta por igual a las instituciones 
públicas, las empresas y las organizaciones interme-
dias. La configuración de una localización económica 
a través de un conjunto de medidas de política tecnoló-
gica, de innovación, educacional, industrial y regional 
depende por tanto de que los actores sociales de los 
niveles micro y meso estén estrechamente articulados. 
A nivel meso se mueven los actores de la administra-
ción estatal (del nivel local hasta el nacional), así como 
las instituciones intermedias públicas y privadas (en-
tidades tecnológicas, consultivas y educativas; también 
cámaras de comercio y otras asociaciones). A través 
de la interacción van surgiendo procesos acumulativos 
que potencian la capacidad de todas las partes invo-
lucradas, incluida la del nivel meso en su conjunto4. 
Tres puntos son relevantes en este contexto: pri-
mero, la relación específica entre los niveles meso y 
meta; segundo, el alcance de las políticas meso, y ter-
cero, su importancia para el surgimiento de la compe-
titividad internacional. 
1. La relación entre los niveles meso y meta 
Como se señaló más atrás, en el nivel meso se super-
ponen diferentes patrones de organización y gestión, 
de modo que la tarea de configurar esta dimensión 
depende de la capacidad organizativa y estratégica de 
numerosos actores sociales. Así la capacidad de los 
patrones organizativos situados en el nivel meso y 
basados en redes de colaboración está muy vinculada 
a las estructuras profundas de cada sociedad involu-
crada y, por ende, al nivel meta. En este último nivel 
es donde hay que buscar los factores que determinan 
si los actores colectivos serán capaces o no de orien-
tarse a la solución de problemas. 
Todo intento de llevar a cabo una gestión basada 
en redes colaborativas estará condenado al fracaso si 
los actores involucrados tienden a funcionar como 
4
 Esta configuración del espacio meso a nivel nacional puede te-
ner como complemento las políticas de localización a nivel 
multilateral (por ejemplo, de la Unión Europea). A este nivel, no 
obstante, se suelen tomar decisiones estratégicas (debates sobre 
sectores con futuro) o ejecutar proyectos conjuntos de investiga-
ción, mientras que la configuración institucional del espacio meso 
se lleva a cabo en forma cada vez más descentralizada en cada una 
de las regiones económicas. 
lobbies, si no hay experiencia histórica en el tratamien-
to de conflictos y en la búsqueda de soluciones con-
sensúales (por lo cual las estructuras basadas en redes 
colaborativas pueden desembocar fácilmente en un 
"desacuerdo interminable"), y si la falta de las seguri-
dades propias de un Estado de derecho dificulta la 
creación de "confianza generalizada" entre los actores, 
una premisa importante para la gestión basada en re-
des de colaboración (Messner, 1995). 
Cuando las condiciones son propicias en el nivel 
meta, las tareas por ejecutar en el nivel meso serán las 
de optimizar la capacidad de los actores involucrados 
(empresas, conglomerados empresariales, asociacio-
nes patronales y de trabajadores y otros grupos de in-
terés, así como instituciones intermedias), propiciar la 
acción coordinada entre ellos con miras a generar efec-
tos sinérgicos y a cohesionar recursos de gestión muy 
diseminados sin socavar la autonomía relativa de los 
actores, y lograr el equilibrio entre intereses propios e 
intereses colectivos. 
Hace falta además un sistema de contrapeso de 
poderes que impida descargar sobre la sociedad los 
costos —ambientales, sociales y económicos— de las 
redes de colaboración del nivel meso. La configuración 
de este nivel plantea grandes exigencias a las socie-
dades, y es tarea difícil para los países en desarrollo o 
en transformación. De ahí que estructurar el nivel meso 
sea un ensayo para comprobar la capacidad de organi-
zación y gestión existente en una sociedad dada. 
2. El alcance de las políticas y de las actividades 
privadas a nivel meso 
En contraste con lo que sucede en el nivel macroeco-
nómico, donde los alcances se ven limitados en algu-
nos campos por la globalización de la economía (por 
ejemplo, por la pérdida de soberanía sobre las tasas 
de interés), el nivel meso ofrece un margen de manio-
bra más amplio, siendo su importancia cada vez ma-
yor. Si damos por cierto que la eficacia de este nivel 
depende de la acción coordinada de los actores socia-
les, que las dimensiones local, regional y nacional no 
pierden relevancia5, existiendo más bien ventajas com-
petitivas nacionales (Porter), y si la creación de ven-
tajas competitivas está vinculada a las localizaciones 
industriales, resulta entonces que las exigencias a las 
políticas meso son grandes, pero que al mismo tiem-
po hay amplios márgenes para configurarlas. Si bien 
5
 Como lo indican los estudios de Porter, de la OCDE, de los adep-
tos a la teoría de los distritos industriales, y otros trabajos. 
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es posible aprovechar potenciales externos (como el 
know-how extranjero y la participación en redes tec-
nológicas internacionales), el nivel meso permane-
ce circunscrito a una sola zona geográfica, siendo un 
sistema institucional y organizativo articulado que no 
se puede exportar ni importar. Los patrones de orga-
nización y gestión basados en redes de colaboración 
que predominan en el nivel meso fomentan en medi-
da especial la aglomeración empresarial. 
3. La importancia del nivel meso en la creación 
de competitividad sistêmica 
De lo expuesto es posible inferir la importancia que 
tiene el nivel meso en la creación de ventajas compe-
titivas nacionales. Mientras que las políticas a nivel 
macro se van haciendo homogéneas a nivel mundial, 
las localizaciones industriales difieren mucho de un 
GRAFICO 4 
La capacidad de respuesta de los países del mundo a 
los requerimientos de los distintos grupos sociales y a 
los del cambio tecnológico, la economía mundial y la 
país a otro. El diseño de esas localizaciones está deter-
minado en primera línea por la constelación de insti-
tuciones existentes en el nivel meso (gráfico 4). Es en 
ella donde se generan las ventajas competitivas 
institucionales y organizativas, los patrones específi-
cos de organización y gestión y los perfiles naciona-
les que sustentan las ventajas competitivas y que son 
difícilmente imitables por los competidores. 
Este enfoque contrasta vivamente con las hipóte-
sis de autores como Knieper (1993), quien sostiene que 
en la economía mundial están surgiendo cada vez más 
localizaciones uniformes, "sin fisonomía propia", y que 
los inversionistas, al adoptar sus decisiones, se fijan 
más bien en los niveles salariales y en las tasas fisca-
les del país receptor. Lo más probable es que sea pre-
cisamente la competencia global la que haga surgir 
patrones competitivos nacionales muy diversos y es-
pecíficos en el marco de la economía mundial. 
durabilidad del proceso de desarrollo, no sólo varía mu-
cho sino que además cambia en las diferentes fases por 
las que atraviesa cada país. La constelación económi-
Politicas selectivas y factores especializados: ¿Cuales son las 
instituciones y orientaciones constitutivas del espacio meso? 
Tecnología: Investigación aplicada por encargo, transferencia de 
tecnología, consultoria, medición, estandarización, prueba y 
aseguramiento de calidad, asociaciones empresariales y 
cámaras de comercio, universidades e institutos tecnológicos 
Especialización, selectividad y articulación interactiva 
Capacitación y perfeccionamiento: instituciones 
públicas y privadas 
Adaptación rápida a las nuevas exigencias 
Financiamiento: créditos a la inversión, 
capital de giro, participaciones, seguros, 
financiamiento de la exportación 
Paciencia y disposición al riesgo 
Infraestructura: transporte, carga y descarga, 
comunicaciones, energía, agua 
Rapidez y eficiencia 
Exportaciones: información mercantil, diseño, seguros 
comerciales, comercializadoras 
Especialización y contacto estrecho con el sector privado 
Protección ambiental: supervisión, asesoramiento tecnológico 
Presión y apoyo 
VIII 
Exigencias a países y regiones 
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ca mundial experimenta, por lo tanto, reacomodaciones 
bastante frecuentes. Los procesos recesivos que se 
producen en los países cuya capacidad de adaptación 
está en descenso tienen como contrapartida los avan-
ces tecnológicos y la industrialización tardía en otros 
países. Por otra parte, varía mucho el potencial de 
anticipación y reacción ante las nuevas exigencias en 
el plano tecnológico y organizativo y en el de la eco-
nomía mundial. 
Los países fuertes en innovación y competitividad, 
en especial, van desarrollando grupos regionales de 
comercio e integración que desembocan en la forma-
ción de sistemas interconectados en los cuales las in-
dustrias colaboran de un modo intensivo sobre la base 
de la división del trabajo. El regionalismo abierto per-
mite ensayar el uso de nuevas tecnologías en un mer-
cado regional amplio antes de lanzarse a la conquista 
de segmentos del mercado mundial. Por otro lado, per-
mite responder con flexibilidad a los cambios que se 
operan en la economía mundial —como los avances 
desproporcionados de otros países en la pugna compe-
titiva— e incluso amortiguar el impacto del ajuste so-
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